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Pan Minister

Dariusz Salamonczyk
Zastepca Szefa
Kancelarii Sejmu

W zwigzku z zaméwieniem Pana Ministra, w zataczeniu pozwalam sobie
przestac opini¢ dotyczacg dopuszczalnosci ewentualnie braku dopuszczalnosci
wycofania poparcia dla sedziego — kandydata zgtoszonego do Krajowej Rady
Sadownictwa przez grupe co najmniej 25 sedziéw albo grupe co najmniej 2000
obywateli (art. 11 a ust. 2 ustawy o KRS).

Opini¢ sporzadzit dr hab. Marek Dobrowolski z Katolickiego Uniwersytetu
Lubelskiego Jana Pawta .
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Opinia zostata sporzadzona przez eksperta zewnetrznego ~ na zlecenie Biura Analiz Sejmowych — w celu
przygotowania materiatéw odpowiadajacych na pytania zgtoszone przez postéw, organy Sejmu lub Kancelarii
Sejmu.

OPINIA ZEWNETRZNA

\
Dr hab. Marek Dobrowolski
Katedra Prawa Konstytucyjnego KUL

BAS-214/18 Warszawa, 2 lutego 2018 r.

Opinia prawna dotyczaca dopuszczalnosci ewentualnie braku dopuszczalnosci
wycofania poparcia dla sedziego — kandydata zgloszonego do Krajowej Rady
Sadownictwa przez grupe co najmniej 25 sedziéw albo grupe co najmniej 2000
obywateli (art. 11 a ust. 2 ustawy o KRS)

1. Zgodnie z art. 11a ust. 2 ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie
Sadownictwa, dalej ustawa o KRS (tj. Dz.U. z 2016 r., poz. 976 ze zm.) podmiotami
uprawnionymi do zgtoszenia kandydata na cztonka Krajowej Rady Sadownictwa sa:
1) grupa co najmniej dwoéch tysigcy obywateli Rzeczypospolitej Polskiej, ktérzy
ukoriczyli osiemnascie lat, majg petng zdolnos¢ do czynnosci prawnych i korzystajg
z petni praw publicznych; 2) grupa co najmniej dwudziestu pieciu sedzidw,
z wylaczeniem sedziow w stanie spoczynku. Kandydata na cztonka Rady zgtasza sie
Marszatkowi Sejmu (ust. 4). Ustawa o KRS okres$la przestanki odmowy przyjecia ww.
zgtoszenia. Sa nimi: a) brak informacji dotyczgcych kandydata; jego dorobku
orzeczniczego, kultury urzedowania, oraz informacji ujawnionych podczas wizytaciji
i lustracji (ust. 6 i 7), b) stwierdzenie przez Panstwowej Komisji Wyborczej braku
wymaganej liczby podpiséw wymaganych do skutecznego zgtoszenia kandydatury
(art. 1Mb ust. 4 i 5). Zgtoszenia kandydatéw Marszatek Sejmu niezwilocznie



przekazuje postom i podaje do publicznej wiadomosci (art. 11c).

Ustawa o KRS wprost nie reguluje natomiast sytuacji w ktorej osoba
popierajgca dang kandydature sktada o$wiadczenie o wycofaniu swojego poparcia.
W takim stanie dopuszczalne bytoby zastosowanie przez Marszatka Sejmu art. 11b
ust. 3 ustawy, zgodnie z ktérym ,w przypadku watpliwosci, co do prawidtowosci
ztoZzenia wymaganej liczby podpiséw Marszatek Sejmu, w terminie trzech dni od dnia
otrzymania zgtoszenia, zwraca si¢ na piSmie do Panstwowej Komisji Wyborczej
o stwierdzenie, czy zlozono wymagang liczbe podpiséw”. Ztozenie przez osobe
popierajgca kandydature sedziego ww. o$wiadczenia przy braku przepiséw wprost
odnoszacych sie do takiej sytuacji moze zosta¢ bowiem zakwalifikowane jako
powodujgce ,watpliwosci co do prawidtowosci ztozenia wymaganej liczby podpiséw”.
Tyle tylko, Zze ustalenie to nie rozwiazuje istoty problemu (przesuwa go jedynie na
inny organ), poza wszystkim za§ w momencie sporzgdzania niniejszej opinii uptynat
juz trzydniowy termin do ztozenia przez Marszatka Sejmu wniosku do Parnstwowej

Komisji Wyborczej w tej sprawie.

2. Wymog uzyskania poparcia okreslonej liczby osoéb dla skutecznego
wykonania uprawnienia jest rozwigzaniem znanym w polskim systemie prawa.
Jednak nie ma w nim jednolitego sposobu ksztattowania przedmiotowej kwestii
(wycofania poparcia). Dominujgcym rozwigzaniem jest umieszczanie w ustawie
przepisu, ktory expressis verbis ustanawia nieskutecznosé/bezskutecznosé lub
odpowiednio brak skutkéw prawnych wycofania poparcia (zob. art. 9 ust. 3 ustawy
z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli,
dalej ustawa o inicjatywie obywatelskiej; Dz.U. Nr 688 ze zm.; art. 14 ust. 4 ustawy
z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym, tj. Dz.U. z 2016 r., poz. 400; takze
np. art. 209 §1, art. 303 § 2, art. 427 § 2 Kodeksu wyborczego, tj. Dz.U. z 2017 r.,
poz. 15). Jednakze juz w ustawie z dnia 14 marca 2003 r. o referendum
ogolnokrajowym (tj. Dz.U. z 2015 r.,, poz. 318) brak jest analogicznego rozwigzania.
Jednoczes$nie ustawa ta zawiera zasade zgodnie z ktérg watpliwosci, co do liczby
podpiséw popierajgcych wniosek do Sejmu o zarzadzenie referendum rozstrzyga na
wniosek Marszatek Sejmu Paristwowa Komisja Wyborcza (art. 63 ust. 5). Jezeli
liczba prawidtowo ztozonych podpiséw jest mniejsza niz ustawowo wymagana,
Marszatek Sejmu postanowieniem wyznacza termin 14 dni na uzupetnienie

brakujgcej liczby podpiséw (ust. 6). Z kolei ustawa o inicjatywie obywatelskiej, ktéra
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zawiera rozwigzanie o weryfikacji podpiséw ,w wypadku uzasadnionych watpliwos$ci”
przez Panstwowg Komisje Wyborczg na wniosek Marszatka Sejmu (art. 12 ust.1) nie
dopuszcza ,uzupetniania brakujgcych podpiséw”. Jesli bowiem liczba podpiséw
popierajgcych projekt okaze sie mniejsza niz ustawowo wymagana, Marszalek Sejmu
odmawia nadania biegu projektowi ustawy” (ust. 2).

Takie zestawienie obowigzujgcych rozwigzan umozliwia postawienie hipotezy
o istnieniu swego rodzaju dwéch ,modeli” regulacji powyzszych zagadnien. Zgodnie
z pierwszym, jesli ustawa zawiera zakaz skutecznego wycofywania poparcia, to
jednoczesnie uniemozliwia uzupetnianie brakujgcych podpiséw (ustawa o inicjatywie
obywatelskiej, ustawa o referendum lokalnym, Kodeks wyborczy). Zgodnie z drugim,
jesli ustawa nie zawiera przepisu ustanawiajgcego ww. zakaz, to dopuszcza
uzupetnianie brakujacego poparcia (ustawa o referendum ogéinokrajowym),
a zagadnienie skuteczno$ci prawnej wycofania pozostaje w tym ,modelu”, formalnie
rzecz ujmujgc, kwestig otwartg (chociaz w przypadku wniosku co najmniej 500 tys.
obywateli o zarzadzenie referendum kwestia wycofania poparcia wydaje sie, ze
wzgledow praktycznych, niemozliwg do zrealizowania).

Ustawa o KRS zawiera zasady weryfikacji podpiséw popierajgcych zgtoszenie
kandydata na cztonka KRS i nie przewiduje mozliwosci uzupetniania brakujgcych
podpiséw (zgodnie z art. 11b ust. 5; jezeli liczba prawidtowo ztozonych podpisow
przez obywateli popierajgcych zgloszenie jest mniejsza niz wymagana, Marszatek
Sejmu odmawia przyjecia zgtoszenia). W zakresie powyzszych rozwigzan ustawa
o KRS wpisuje sie wiec w pierwszy ,model’” regulacji, za§ w zakresie
dopuszczalnosci wycofania poparcia ,w model” drugi.

3. Jedyny bezdyskusyjny przypadek dopuszczalnosci wycofania poparcia
w systemie polskiego prawa zachodzi w ramach instytucji wykonywania inicjatywy
ustawodawczej przez postéw. Takie rozwigzanie ma jednak silne zakotwiczenie
w przepisach konstytucji. Zgodnie z art. 119 ust. 4 Konstytucji RP wnioskodawca
moze wycofa¢ projekt ustawy w toku postepowania ustawodawczego w Sejmie do
czasu zakoriczenia drugiego czytania projektu ustawy. W doktrynie prawa
konstytucyjnego panuje zgodno$¢, iz wycofanie poselskiego projektu ustawy
nastepuje na skutek ,zmniejszenia sie liczby popierajgcych go pierwotnie postow”
(zob. A. Szmyt, Nowe elementy konstytucyjne i regulaminowe postepowania
ustawodawczego, Przeglad Sejmowy 1998, nr 3, s. 45; M. Kudej, Postepowanie
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ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 2002, s. 20; L. Garlicki, Komentarz do
art. 119 Konstytucji RP, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa
2001, t. 2, s. 11; P. Chybalski, Komentarz do art. 119 Konstytucji RP, w: M. Safian,
L. Bosek, Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2016, t. Il, s. 495). Taki przypadek
wycofania poselskiego projektu ustawy wprost przewiduje Regulamin Sejmu (zgodnie
z art. 36 ust. 3 ,Projekt poselski uwaza sie rowniez za wycofany, jezeli do czasu
zakonczenia drugiego czytania, na skutek cofniecia poparcia, projekt popiera mniej
niz 15 postdéw sposrédd tych, ktdrzy podpisali projekt przed jego wniesieniem”).

Instytucja wycofania projektu ustawy do czasu zakonczenia drugiego czytania
projektu ustawy ma swoje gtebokie uzasadnienie merytoryczne; z zasady znajduje
ona zastosowanie w sytuacji, gdy projekt ustawy zostanie przeksztalcony podczas
prac sejmowych w taki sposéb, iz nie bedzie on odpowiadat intencji wnioskodawcy
(Tak, B. Banaszak, Komentarza do Konstytucji RP, Warszawa 2009, s. 607).

Tak wigc wycofanie poparcia projektu ustawy ma podstawe konstytucyjng
I uzasadnienie merytoryczne. Ponadto zardwno wykonanie poselskiej inicjatywy
ustawodawczej, jak i jej wycofanie na skutek zmniejszenia sie liczby postéw ponizej
minimalnej liczby wymaganej do jej podtrzymywania nastepuje niejako wewnatrz
organu rozstrzygajacego (Sejmu) i jest elementem biezacego (,normalnego”) jego
funkcjonowania.

Powyzsze ustalenia pozwalajg na postawienie tezy, iz doszukiwanie sie
jakikolwiek analogii miedzy wycofaniem poparcia dla poselskiego projektu ustawy
oraz dla zgtoszenia sedziego jako kandydata na cztonka KRS nie znajduje

uzasadnienia.

4. Ustawa o KRS ustanawia dwa zbiorowe podmioty uprawnione do
zgtoszenia kandydata na czionka Krajowej Rady Sadownictwa. Sg to podmioty
rownorzedne (kazdy z nich moze dokonaé zgtoszenia). Podmioty te muszg byé
traktowane w ten sam sposob. Taka teze potwierdza tresci przywolywanego juz
powyzej art. 11b ust. 5 zgodnie z ktérg Marszatek Sejmu odmawia przyjecia
zgtoszenia, jesli ,okaze sie, ze liczba prawidiowo ztozonych podpiséw przez
obywateli popierajgcych zgtoszenie jest mniejsza niz wymagana”. Formuta ,liczba
prawidtowo ziozonych podpiséw przez obywateli popierajgcych zgtoszenie” musi by¢
odnoszona zaréwno do podpiséw ztozonych przez obywateli bedacych sedziami, jak
i innych, nie bedacych sedziami. W konsekwencji dopuszczalno$é skutecznego
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wycofania poparcia przez sedziego musiataby oznaczaé, takg samg skuteczno$é
wycofania poparcia przez obywateli nie bedacych sedziami. O ile wiec skuteczne
wycofanie poparcia przez sedziego nie nastreczatoby wigkszych trudnosci
technicznych w jego przeprowadzeniu, o tyle wycofanie poparcia przez innych niz
sedziowie obywatele mogtoby rodzié pewne problemy. Jeszcze wigkszym
wyznawaniem mogtaby by¢ proba wyeliminowania z list zawierajgcych podpisy, tych
ktérych autorzy wycofali poparcie w przypadku wniosku grupy 500 tys. obywateli
wnioskujgcych do Sejmu o zarzadzenie referendum (zgodnie z poczynionymi
ustaleniami rozwigzanie zawarte w ustawie o KRS powinno by¢ traktowane w ten
sam sposob jak to uksztattowane w ustawie o referendum ogoélnokrajowym).
Jednoczesnie takie postepowanie (dopuszczalno$é skutecznego wycofania
poparcia) pozostawatoby w sprzecznosci z dominujacg w polskim systemie prawa
zasadg ostatecznosci poparcia udzielanego przez obywateli. Dopuszczenie do
mozliwosci zmiany tego typu obywatelskich decyzji nie znajduje takze uzasadnienia
merytorycznego; trudno zaktada¢ bowiem, iz popierany kandydat w ciggu tak
krétkiego okresu czas (kilku dni) zmienit sie na tyle, ze uzasadnione bytoby
wycofywanie udzielonego mu wczeséniej poparcia. W koricu, nie bez znaczenia jest
takze i to, ze ostatecznos¢ decyzji obywateli wyrazajgcych poparcie dla danego
kandydata (wniosku o referendum) pozwala przyjmowaé, iz sg one podejmowane
w sposéb odpowiedzialny (z rozmystem, po dostatecznym poznaniu kandydata,
odpowiednio po zapoznaniu sie z wnioskowanym przedmiotem referendum), co

stanowi podstawe niezaktéconego postepowania na dalszych etapach procedury.

5. W konkluzji, stwierdzi¢ nalezy, iz ustawa o KRS w zakresie bedgcym
przedmiotem niniejszej analizy zawiera luke prawna (podobnie jak i ustawa
o referendum ogoélnokrajowym), ktéra de lege ferenda wymaga wypehienia
przepisem wyrazajgcym ostateczno$é udzielanego poparcia w zgtoszeniu sedziego
kandydata na czionka KRS (odpowiednio poparcia obywatelskiego wniosku
o zarzadzenie referendum ogoélnokrajowego). Jednoczes$nie luka ta moze zostaé
wypetniona w drodze zastosowania wykfadni systemowej. Jej zastosowanie prowadzi
do wniosku o ostatecznym charakterze zgtoszenia sedziego kandydata na cztonka
KRS, a co za tym idzie uznania, iz o$wiadczenie o wycofaniu poparcia jest

bezskuteczne.






